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Het wetsvoorstel correctief 
referendum: vragen en correcties
PROF. MR C.A.J.M. KORTMANN
Eén van de belangrijkste taken van de wetgever zal zijn 
de regeling van geschillen over de vraag of een wets­
voorstel of besluit aan een referendum kan worden
onderworpen. Uit het in december ingediende wets­
voorstel tot herziening van de Grondwet inzake het 
correctief referendum blijkt op geen enkele wijze welk 
ambt hierover een beslissing moet nemen, binnen 
welke termijn en in welke vorm. Als de grondwetgever 
deze adderkluwen niet oplost opent hij de mogelijkheid
tot langdurige procedures over de vraag óf er 
überhaupt een referendum mag plaatsvinden. Maar dit
is slechts één van de mankementen in het
wetsvoorstel.
1. Inleiding
Op 4 december 1996 is het lang verwachte eerste le- zingsvoorstel to t  herziening van de G ro n d w e t  in­zake het correctief referendum ingediend.1 H e t  sluit sterk aan bij de voorstellen van de Staatscom- 
missie-Biesheuvel2 en van de C om m issie-D e Ko- 
ning.3 H e t  beoogt de mogelijkheid te openen tot 
een correctief referendum inzake (voorstellen van) wetten, 
w aaronder  tweede lezingsvoorstellen tot g rondw etsherz ie­
ning, en inzake besluiten van provinciale staten en gemeen­
teraden. H ierna  w o rd t  niet ingegaan op de p r o ’s en de co n ­
tra ’s van het correctief referendum in het algemeen. Daaraan 
zijn reeds vele beschouwingen gewijd. Wat volgt is voo rna ­
melijk technisch-juridisch com m entaar  op het wetsvoorstel 
en de toelichting. Daaruit  zal blijken dat er het een en ander 
aan m ankeert en dat de nodige vragen rijzen. H e t  is een 
stuk(je) voor  positivisten.
Aan mijn com m entaar  op het wetsvoorstel gaat een kort, 
globaal overzicht ervan vooraf: het wetsvoorstel betreft een 
zogeheten beslissend correctief referendum. Aan het refe­
rendum  moet besluitvorming d o o r  de gebruikelijke ambten
-  regering en Staten-Generaal, provinciale staten of gemeen­
teraad -  vooraf gaan. Een (ontwerp-)besluit  van een van 
deze ambten kan op initiatief van een bepaald aantal kiesge­
rechtigden aan een referendum w orden  onderw orpen . Bij 
zo een referendum  kan het (ontwerp-)besluit  w orden  afge­
wezen. Er is aldus geen sprake van een volksinitiatief of 
volksstemming to t het treffen van bepaalde maatregelen; er 
kan slechts neen w orden  gezegd tegen (ontwerp-)besluiten. 
H e t  voorgestelde referendum lijkt zo toegesneden op nega­
tivisten: zij kunnen  neen zeggen zonder  er iets voor in de 
plaats te stellen.
2 . De u itslu itingen
Volgens artikel 89b kan een voorstel van wet niet aan een re­
ferendum  w orden  onderw orpen ,  indien dit het kon ing­
schap, het koninklijk  huis of de begroting betreft, dan wel 
uitsluitend strekt tot uitvoering van het Statuut, van verdra­
gen of besluiten van volkenrechtelijke organisaties. H ie r  rij­
zen diverse vragen. D e eerste is die wat onder  betreffen van 
het koningschap is te verstaan. D oelt  het voorstel hiermee 
slechts op datgene wat direct op de K oning betrekking 
heeft, zoals de erfopvolging, de afstand, de tijdelijke neer­
legging van het gezag, de buiten staatverklaring? O f  kan het 
ru im er w orden  gelezen, zodat  de bepaling ook  bestrijkt de 
uitoefening van het koninklijk  gezag d o o r  een regent of 
d o o r  de Raad van State, de uitkeringen aan de Koning, de
Het lidmaatschap van het koninklijk huis is 
staatsrechtelijk bijna zonder betekenis.
Rechtsgevolgen zijn aan dat lidmaatschap 
nauwelijks verbonden, zelfs niet uit het
oogpunt van ministeriële 
verantwoordelijkheid, ondanks de wat 
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belastingvrijdom, het lidmaatschap van de regering, de o n ­
dertekening van wetten en Koninklijke Besluiten, de be­
krachtiging van wetsvoorstellen, het voorzitterschap van de 
Raad van State?4 Verdedigbaar is ook  dat de bepaling slechts 
het bestaan van de monarchie aangaat. K ortom : wat bedoelt 
men?
W aarom w orden  wetsvoorstellen inzake het koninklijk huis 
uitgezonderd? H e t  lidmaatschap van het koninklijk huis is 
staatsrechtelijk bijna zonder  betekenis. Rechtsgevolgen zijn 
aan dat lidmaatschap nauwelijks verbonden, zelfs niet uit 
het oogpun t  van ministeriële verantwoordelijkheid, o n ­
danks de wat mystieke verhalen over de afgeleide ministe­
riële verantwoordelijkheid. Kwestieus is eveneens de u it­
zondering  van een voorstel van wet ‘indien dit de begroting 
betreft’. De memorie van toelichting (p. 8) spreekt van de 
begroting zelf. D it  is iets anders dan de begroting betreffen, 
zoals artikel 89b het formuleert. Er zijn allerlei w e tsvoor­
stellen, zoals belastingvoorstellen, die de begroting betref­
fen of aangaan. En, is een wijziging van artikel 105 Gr.w zelf 
niet referendabel? Wat bedoelt men nu precies?
Belangrijke uitzonderingen zijn de wetsvoorstellen die u it­
sluitend strekken ter uitvoering van het Statuut, van verdra­
gen en van besluiten van volkenrechtelijke organisaties. 
O o k  hier rijzen vragen. Wat is ‘u its lu itend’, is het begrip 
verdrag voldoende duidelijk, wat is precies een besluit van 
een volkenrechtelijke organisatie? De problem en rond 
‘Schengen’ tonen aan dat hier het nodige en onnodige ter 
discussie kan staan. Valt uitvoering of naleving d o o r  een 
wetsvoorstel van een uitspraak van een internationale rech­
ter (H vJE G , E H R M ) onder de uitzondering, moet het gaan 
om bindende besluiten? Men zie in dit verband titel 1:2 
Awb, dat spreekt van uitvoering van bindende besluiten. 
H o e  dit alles ook  zij, op dit pun t  zal men niet zonder een ge­
schillenregeling kunnen, zoals ook uit de toelichting blijkt. 
Maar wie deze geschillen moet beslissen en binnen welke 
termijn, blijft in het ongewisse.
Interessant is dat, waar het gaat om uitvoering van het Sta­
tuut, de memorie van toelichting slechts de rijkswet ver­
meldt. Een referendum over een rijkswet zou de positie van 
N ederland  binnen het koninkrijksverband aanzienlijk ver­
zwaren en daarom  w o rd t  het uitgesloten. Maar heeft men 
niet over het hoofd gezien dat het Statuut, gezien artikel 14 
Statuut, ook  uitgevoerd kan w orden  bij gewone wet? De 
koninkrijksverhoudingen waarvan de toelichting spreekt, 
zijn dan niet in het geding. E r  is dan ook  geen reden voor 
een uitzondering  op de mogelijkheid van een referendum. 
Volgens het wetsvoorstel zijn nagenoeg alle wetsvoorstellen
ter uitvoering van de G ro n d w e t  referendabel. Wat nu, als de 
G ro n d w e t  de wetgever verplicht tot (gebonden) uitvoering? 
K unnen de kiezers bij referendum  dan de G ro n d w e t  aan 
hun laars lappen, d o o r  een d o o r  de G ro n d w e t  ‘verplichte’ 
wet te verwerpen? Wie is in z o ’n geval aansprakclijk?
3. De verplichte bekrachtig ing
Volgens artikel S9d, tweede lid, moet een wetsvoorstel te r ­
s tond w orden  bekrachtigd, indien bij het referendum  niet 
een meerderheid zich tegen het voorstel van wet uitspreekt. 
Deze bepaling w ekt verwarring. Volgens de memorie van 
toelichting (p. 11) omvat de bepaling (ook) het geval dat de 
vereiste meerderheid niet is gehaald, maar het aantal tegen­
standers wel tenminste 30% van de kiezers omvatte. D it  ligt
-  ook  tekstueel -  in de rede. Maar, zo stelt de toelichting, als 
wel een meerderheid is gehaald, maar niet het voorgeschre­
ven qu o ru m  van 30%, dan kan vrijelijk beslist w orden  o m ­
trent de bekrachtiging. H e t  referendum  heeft dan immers 
niet tot een uitspraak met rechtsgevolg geleid, aldus de toe ­
lichting. Ik begrijp dit niet. Im m ers in beide gevallen heeft 
het referendum niet geleid tot rechtsgevolg. Aan beide eisen
-  meerderheid die tévens 30% moet zijn -  moet zijn vol­
daan, wil een correctief referendum slagen. Zo niet, dan is 
het referendum ‘m isluk t’. Wellicht is de gedachte achter de 
memorie van toelichting dat de 30%-eis een echte q u o ru m - 
eis in de zin van opkomst-eis  van tegenstemmers is. Zij ge­
bruik t ook  de term quorum . W ord t  dit ‘q u o ru m ’ wel ge­
haald, maar een meerderheid niet, dan hoeft het niet be­
krachtigd te w orden. Men kan dat aldus willen, maar de 
regeling voor het referendum zélf maakt dit onderscheid 
niet. H e t  is simpel ‘ve rw erpen’ van het wetsvoorstel op 
grond van twee cumulatieve eisen. W ord t  aan één ervan of 
aan beide niet voldaan, dan is het wetsvoorstel overeind ge­
bleven. H o e  het ook zij, artikel 89d behoeft aanpassing.5
4. Term inologische problem en
Artikel 89e bevat een regeling inzake reeds bekrachtigde 
wetsvoorstellen. H e t  eerste lid stelt dat een tot wet gew or­
den voorstel (alsnog) aan een referendum kan w orden  o n ­
derworpen. Wat w ord t,  zo vraagt men zich af, nu aan een re­
ferendum onderw orpen: een voorstel of een wet? Volgens 
het eerste lid is het het voorstel. H e t  tweede lid echter gaat 
uit van zich uitspreken tegen ‘de w e t ’ en van vervallen van 
‘de w e t ’. O o k  in het eerste lid ware van een ‘w e t’ te spreken. 
D e bekrachtiging had immers reeds plaatsgevonden. 
Opvallend is dat artikel 89e spreekt van de situatie dat be­
krachtiging van een voorstel van wet geen uitstel kan lijden, 
terwijl de memorie van toelichting (p. 11) spreekt van het 
niet kunnen  wachten van de inwerkingtreding. D it  is be­
paald niet hetzelfde. H e t  kom t mij voor dat artikel 89e zou
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moeten spreken van: ‘Indien de inwerkingtreding van een 
wet geen uitstel kan lijden, kan het voorstel w orden  be­
krachtigd, enz .’
Overigens kan de mogelijkheid van een referendum over 
een to t stand gekomen w et nog tot de nodige problem en lei­
den, zeker als z o ’n wet reeds in werking is getreden. Bij 
grondwetsherzieningen is dat terstond na de bekendm aking 
het geval, behoudens additionele bepalingen.
5. De goedkeuring van verdragen
Artikel 89f is naar mijn oordeel de minst doordach te  bepa­
ling van het wetsvoorstel. H e t  verklaart de artikelen 89a tot 
en met 89e van overeenkomstige toepassing op de goedkeu­
ring van verdragen. Volgens de -  zeer summiere -  toelich­
ting (deze verwijst overigens naar een niet bestaand eerste 
lid) heeft het artikel praktisch alleen betekenis voor de stil­
zwijgende goedkeuring, daar uitdrukkelijke goedkeuring 
bij wet geschiedt en wetsvoorstellen referendabel zijn. O p  
de eerste plaats rijst de vraag wat nu precies aan een referen­
dum  w o rd t  onderw orpen .  Zie ik het goed, dan kan het niet 
meer zijn dan de brief waarbij het verdrag ter stilzwijgende 
goedkeuring w o rd t  voorgelegd (vgl. art. 5 Rijkswet goed­
keuring en bekendm aking van verdragen). Leent z o ’n 
schriftuur zich voor een referendum?
De mogelijkheid van een referendum over 
een tot stand gekomen wet kan nog tot de 
nodige problemen leiden, zeker als zo ’n wet
reeds in werking is getreden.
Ten tweede: het van overeenkomstige toepassing zijn van de ar­
tikelen 89a e.v. is nagenoeg onmogelijk: er is niets aangenomen 
door de Staten-Generaal (art. 89a); er is geen sprake van be­
krachtiging (art. 89e); kan een verzoek om stilzwijgende goed­
keuring van rechtswege vervallen (art. 89d) enz.? Er is nog 
meer. Geldt artikel 89b (de uitzonderingen op het referendum) 
ook voor de goedkeuring van verdragen? Is de goedkeuring van 
verdragen die uitsluitend verdragen uitvoeren, referendabel? 
Verder speelt bij stilzwijgende goedkeuring de termijn van 30 
dagen (art. 5 Rijkswet) een belangrijke rol. Het is uitgesloten 
dat binnen die termijn een referendum heeft plaatsgevonden.
Bij stilzwijgen van de Kamers of van een vijfde deel van het 
grondwettelijk aantal leden zal de goedkeuring dus zijn ver­
leend vóór een referendum heeft plaatsgevonden. Moet de rege­
ring voor de definitieve binding tot stand te brengen dan een 
eventueel referendum afwachten? Ik zie hierbij nog af van de 
diverse bijzondere goedkeuringsregimes die de Rijkswet kent. 
O ok speelt nog de kwestie van de betrokkenheid van de Antil­
len en Aruba bij de goedkeuring een rol. Het wetsvoorstel, 
noch de toelichting wijden daaraan een woord. N u  kan men 
van oordeel zijn dat al deze kwesties kunnen worden geregeld 
bij de organieke referendumwet ex artikel 89g. Toch zou het ge­
ven van enig zicht op de problemen die zich daarbij kunnen 
voordoen de ontwerp-grondwetgever niet misstaan.
C.A.J.M. Kortmann 
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6. Provinciaal en gem eentelijk referendum
H et voorgestelde artikel 128a is uit norm atief oogpun t  na­
genoeg ‘leeg’. H e t  verwijst voor bijna alle modaliteiten van 
een referendum naar bij of krachtens de wet te stellen regels. 
De bepaling zelf legt slechts vast dat besluiten van p rov in ­
ciale staten en van de gemeenteraad aan een beslissend refe­
rendum  kunnen  w orden  onderw orpen . Vooral de toelich­
ting op de bepaling is interessant. Zij stelt (p. 13) dat het be­
grip besluit overeenkom t met dat van de Algemene wet 
bestuursrecht (Awb). D it  kunnen au tonom e en medebe- 
windsbesluiten zijn. N u  is het begrip besluit in de Awb be­
paald niet duidelijk, noch blijkens de wetsgeschiedenis, 
noch blijkens de jurisprudentie. Bovendien, w aarom  ver­
wijst de grondwetgever naar een wettelijk begrip? Een 
tweede vraagstuk is dat het volgens artikel 128a om reeds 
genomen besluiten gaat. Bij de wet is dit, afgezien van arti­
kel 89e, niet het geval. O p  de derde plaats rijst de vraag of 
het zinvol is besluiten, genomen in min of meer gebonden 
medebewind, aan een referendum te onderwerpen. Stel dat 
een ‘verplicht’ besluit w o rd t  afgewezen, wat dient dan te ge­
beuren en wie is aansprakelijk? De provincie of de ge­
meente? Is de uitspraak van de kiezers aan hen toe te reke­
nen? De memorie van toelichting noem t een aantal van deze 
vraagstukken wel, maar verwijst voor de oplossing naar de 
wetgever. D eze hoeft volgens de tekst van het artikel overi­
gens niet louter te kiezen voor een correctief referendum. 
Hij kan er ook  een bevestigend referendum van maken, 
waarbij -  nogmaals volgens de tekst -  am endem enten of 
wijzigingen niet zijn uitgesloten. D it  zou aanmerkelijk ver­
der gaan dan een louter correctief referendum.
1. T K  1996-1997,25 153.
2. ’s -G ravenhage  1985.
3. Zie T K  1992-1993,21 427, n r  36, 37 en T K  
1993-1994,21 427, n r6 4 ,  65.
4. O verigens  zijn enkele van deze o n d e rw e r ­
pen niet referendabel, daar zij geregeld zijn in 
het Statuut.
5. Ik ben overigens geen vo o rs tan d e r  van ver­
plichte bekrachtig ing. W aarom  zou  er verplicht 
bekrachtigd  m oeten  w orden ,  als b ijvoorbeeld
31 %  van de kiezers tegen het w etsvoorste l  
s tem t en 32%  vóór?  Misschien vinden de rege­
ring en de S ta ten-G eneraal het vervolgens wel 
wijs andere  maatregelen te nemen.
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7. Regeling bij de wet
Volgens artikel S9g w o rd t  alles wat verder het referendum 
betreft bij de w et geregeld. D it  opent de mogelijkheid van 
delegatie met alle gevolgen van dien. Afgezien daarvan is de 
verwijzing naar de wetgever interessant. Men leze de artike­
len 89a en S9d die beide de termen ‘tenm inste’ bevatten. De 
wetgever kan aldus van 40 000 kiesgerechtigden 100 000 
kiesgerechtigden, van 600 000 kiesgerechtigden 2 000 000 
kiesgerechtigden en van 30% 60% maken. Dit moge wel­
licht niet de bedoeling zijn, maar men weet maar nooit  hoe 
de wetgever (of wie dan ook) de G ro n d w e t  en met name de 
term  ‘tenm inste’ uitlegt. H e t  ware beter als de tekst van de 
G ro n d w e t  zou u itd rukken  dat het hier om  aantallen gaat die 
een garantie zijn waaraan de wetgever niet kan tornen.
Een van de belangrijkste taken van de wetgever zal zijn de 
regeling van geschillen inzake de vraag of een wetsvoorstel 
of besluit van een gecentraliseerd bestuur referendabel is. 
U it  het wetsvoorstel blijkt op geen enkele wijze wat men 
ten departem ente  voor  ogen heeft. H e t  wetsvoorstel gaat 
zelfs niet in op de vraag welk am bt de primaire beslissing 
neemt. Is dat bij wetsvoorstellen de regering? Moeten op 
provinciaal en gemeentelijk niveau de gekozen ambten 
daarover beslissen? Binnen welke termijn en in welke vorm 
zal dit alles moeten geschieden? H et  is naar mijn oordeel een 
adderkluwen, die de grondwetgever (deels) zelf zal moeten 
oplossen d oo r  nauwkeurigere formuleringen. Zo  niet, dan 
endosseert hij teveel aan de gewone wetgever, w ekt hij ver­
wachtingen die wellicht niet kunnen w orden  waargemaakt 
en opent hij de mogelijkheid tot langdurig procederen over 
de vraag óf er überhaup t  een referendum mag plaatsvinden.
8. G rondw etsreferendum
to t  grondwetsherziening. In navolging van de Staatscom- 
missie-Biesheuvcl bevat het niet de eis van een gekwalifi­
ceerde meerderheid. Ik heb moeite daarmee. Als de beide 
Kamers der Staten-Generaal een tweede lezingsvoorstel met 
een 2/3 meerderheid aanvaarden, is het eigenaardig als (als 
m inim um ) 30% van de kiesgerechtigden dit kunnen to rp e ­
deren. Laten we eens aannemen dat de G ro n d w e t  de d o o d ­
straf nog niet verbood en dat de regering en de S ta ten-G ene­
raal deze zouden  willen elimineren. Is het dan acceptabel dat 
m inder dan 1/3 van de kiezers dit zou kunnen tegenhou­
den? Overigens speelt de problem atiek  van gekwalificeerde 
meerderheden ook  bij verdragen en in artikel 63 Gr.w. 
Z odra  men na besluitvorming bij gekwalificeerde m eerder­
heid in de Kamers de mogelijkheid tot een ‘g ew o o n ’ refe­
rendum  opent, dreigt die bijzondere parlementaire besluit­
vorming een lege huls te w orden. Een tweede kwestie bij 
een grondw etsreferendum  is of ook  rijkswetten tot herzie­
ning van de G ro n d w e t  referendabel zijn. Volgens de m em o ­
rie van toelichting lijkt dit uitgesloten. Vele wetten tot 
grondw etsherziening kunnen dus niet aan een referendum 
w orden  onderw orpen .
9. Slot
Volgens het voorgestelde zesde lid van artikel 137 is een re­
ferendum alleen mogelijk inzake een tweede lezingsvoorstel
Er ware nog m eer over het wetsvoorstel -  met name de to e ­
lichting -  op te merken. Wat laatstgenoemde stelt inzake de 
ministeriële verantwoordelijkheid  voor wetten is voorna­
melijk onzin; welke gevolgen (kunnen) voortvloeien uit een 
na een referendum vervallen wet (art. 89e) w ord t  niet serieus 
besproken, hetgeen gezien o.a. het arrest Francovitch en la­
tere arresten van het H v JE G  wel in de rede gelegen zou heb­
ben; over de te verwachten neiging om  in de toekom st meer 
te delegeren aan de niet referendabele AMvB of ministeriële 
verordening w o rd t  niet gerept. K ortom : er is nog veel werk 
aan de winkel voor de regering en de Staten-Generaal. Zij 
mogen daar nog best eens tijd aan besteden. □
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